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Prof. Dr. Sven Bernhard Gareis | Westfilische Wilhelms-Universitit Miinster

Strategische Partnerschaft oder
Herausforderung?

Deutschlands China-Politik braucht einen stabilen
europaischen Rahmen

Deutschland und die Volksrepublik China unterhalten seit langem enge und
erfolgreiche bilaterale Beziehungen, die auf einem breiten Fundament ge-
meinsamer okonomischer und politischer Interessen aufbauen. 2018 war
China im dritten Jahr in Folge Deutschlands wichtigster Handelspartner,
Deutschland blieb Chinas grofdter Partner in Europa. Ihre 2010 vereinbarte
strategische Partnerschaft? wurde vier Jahre spiter zu einer ,umfassenden
strategischen Partnerschaft“ ausgebaut,’® in deren Rahmen Deutschland und
die Volksrepublik seit 2011 gemeinsame Regierungskonsultationen abhalten.
Zum Abschluss des fiinften dieser Gespriache versicherten sich Bundeskanz-
lerin Angela Merkel und Ministerprasident Li Keqgiang im Juli 2018 unter der
Uberschrift ,Verantwortliche Partner fiir eine bessere Welt“ ihre Partner-
schaft weiter zu intensivieren® und bekannten sich ferner zu einer regelba-
sierten Weltordnung.® Angesichts der wachsenden Rivalitat zwischen den USA
und China, die im kurz zuvor von US-Prasident Donald Trump ausgelosten
Handelskonflikt mit der Volksrepublik einen vorlaufigen Hohepunkt fand, war
dies ein bemerkenswerter Schulterschluss.

Allerdings weist das bilaterale Verhaltnis auch deutliche Eintriibungen auf:
Im Januar 2019 legte der Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) ein
Grundsatzpapier vor, welches bereits in seinem Titel die Frage nach dem Um-
gang mit Chinas staatlich gelenkter Wirtschaft aufwirft.” Schon im Juli 2018
verhinderte die Bundesregierung den bevorstehenden Erwerb eines Zwan-
zig-Prozent-Anteils an 50hertz, einem der wichtigsten Stromnetzbetreiber in
Deutschland, durch die State Grid Corporation of China (SGCC). Dabei verwies
die Bundesregierung auf Bedenken hinsichtlich der Kontrolle von Deutsch-
lands kritischer Infrastruktur. Fast zeitgleich legte die Bundesregierung ihr
Veto gegen den geplanten Verkauf der Maschinenbaufirma Leifeld Metal Spin-

1 Statistisches Bundesamt 2019.

2 Bundesregierung 2010.

3 Bundesregierung 2014.

4 Bundesregierung 2018.

5 Ibid: Nr. 1.

6 Ibid: Nr. 2.

7 Bundesverband der Deutschen Industrie 2019.
8 Heide 2018.
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ning an einen franzosischen Investor unter der Kontrolle der chinesischen
Yantai Taihai-Gruppe ein.®

Tatsachlich zeichnet sich seit einiger Zeit ab, dass die Beziehung zu China
neben dem groflen ckonomischen Nutzen auch handfeste Herausforderun-
gen fiir Deutschland bereithilt. Partei- und Staatschef Xi Jinping strebt unter
dem Schlagwort ,Chinesischer Traum* offen eine Weltmachtrolle Chinas an
und verfolgt diese tiber seine ,Neue Seidenstrafde“-Initiative.”® Ministerprasi-
dent Li Kegiang verkiindete 2015 den Plan ,Made in China 2025 welcher der
Volksrepublik binnen einer Dekade die Fiihrerschaft in zehn hochtechnolo-
gischen Schlisselbereichen einbringen soll." Den seither auch in Deutsch-
land steigenden Investitionen Chinas in entsprechenden Industriezweigen
steht jedoch eine restriktive Politik der Volksrepublik gegeniiber, wenn es um
Marktzugange auslandischer Konzerne im eigenen Land geht.”

Wie steht es also vor diesem Hintergrund um die deutsch-chinesische
Partnerschaft und wie wird sie sich moglicherweise fortentwickeln? Wie wird
es Deutschland gelingen, in diesem grundsatzlich asymmetrischen Verhaltnis
seine strategischen Interessen zu wahren?

1 Gegenseitige Wahrnehmung

Fur die Bundesrepublik gehort China zu den wichtigsten Gestaltungsmach-
ten, welche die ,internationale Politik in einer interdependenten Welt* pra-
gen, ,in internationalen Entscheidungsprozessen eine zunehmend wichtige
Rolle“™ spielen und mit denen Deutschland eng zusammenarbeiten will. Als
eine normative ,Zivilmacht“* versucht Deutschland aber auch immer wieder
China davon zu iiberzeugen, wie bedeutsam neben wirtschaftlichem Erfolg die
Beachtung von Rechtstaatlichkeit und Menschenrechten fiir die innere Ent-
wicklung eines Landes wie auch fir dessen Auftritt in den internationalen Be-
ziehungen ist.

Umgekehrt rangiert Deutschland in seiner Wichtigkeit fiir China hinter
den USA und der Russischen Foderation. Innerhalb der EU, die China eher als
eine okonomische Grofimacht denn als einen wirklichen politischen Akteur
wahrnimmt, schreibt Beijing jedoch Deutschland die Rolle eines Schliissel-
staates zu, also des wichtigsten Landes in einer Region,” und schatzt die Bun-
desrepublik als einen bevorzugten Partner in politischer wie wirtschaftlicher
Hinsicht.

Deutschland und China sind starke und eng mit der Welt verflochtene
Volkswirtschaften, deren Erfolg entscheidend von freien und sicheren Zugan-
gen zu internationalen Markten abhiangt — sowohl als Anbieter (industrieller)

9 Spiegel Online 2018.

10 Institute of Security and Development Policy 2016.
11 Wiibbeke et al. 2016: 19.

12 Hanemann/Huotari 2018.

13 Bundesregierung 2012: 5.

14 Maull 2007: 73.

15 Staack 2018: 33.
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Guter und Dienstleistungen wie auch als Nachfrager von Rohstoffen, Energie
oder Zwischenprodukten in weltweit vernetzten Wertschopfungsketten. Bei-
de Nationen teilen daher ein strategisches Interesse an einem stabilen und
friedlichen Umfeld, regional und global, das wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Handel begiinstigt. Dieses Interesse findet seinen Ausdruck in der Mit-
gliedschaft beider Staaten in einer grofien Zahl internationaler Organisati-
onen und Regime wie den Vereinten Nationen (VN) oder der Welthandelsor-
ganisation (WTO) und auch starker (im Falle Deutschlands mit EU und NATO)
bzw. loserer (im Falle Chinas die Shanghai Cooperation Organisation, SCO)
Regionalorganisationen. Des Weiteren hat China, das keinen multilateralen
Allianzen angehort, ein dichtes Geflecht bi- und multinationaler Freihandels-
abkommen geschaffen, um die politischen Beziehungen zu seinen Partnern
auf einer fir beide Seiten giinstigen 0konomischen Grundlage fortzuent-
wickeln — ein Ansatz, den Deutschland im Rahmen seiner Integration in die
EU ebenfalls verfolgt.

Beide Nationen sind erfolgreiche Okonomien von globaler Bedeutung, die
an der Aufrechterhaltung und Fortentwicklung der existierenden Weltwirt-
schafts- und Finanzordnung interessiert sind. Zwar ist China dank seines
enormen politischen und wirtschaftlichen Gewichts in der Lage, neue Finan-
zinstitutionen wie die Asian Infrastructure Investment Bank (AIIB) oder die
BRICS (Brasilien, Russland, Indien, China und Siidafrika) Development Bank
zu schaffen, die durchaus als Wettbewerber fiir die westlich dominierten,
klassischen Pfeiler der globalen Finanzarchitektur wie Weltbank oder Inter-
nationaler Wahrungsfonds (IWF) betrachtet werden konnen. Aber auch diese
neuen Einrichtungen unterliegen weiterhin den bestehenden internationalen
Regeln und Vertragen, ohne dass China den Willen und die politische Macht zu
deren grundlegender Verdnderung aufbringen konnte.'

2 Eine starke 6konomische Partnerschaft

2018 belief sich das bilaterale Handelsvolumen zwischen Deutschland und
China auf 199,3 Milliarden Euro. Dabei standen den chinesischen Importen in
Hohe von 106,2 Milliarden Euro deutsche Exporte in die Volksrepublik im Wert
von rund 93,1 Milliarden Euro gegentiber.” Mit seinem relativ niedrigen Han-
delsbhilanzdefizit von weniger als dreizehn Milliarden Euro ist Deutschland un-
ter den westlichen Industrienationen einer der erfolgreichsten Akteure auf
dem chinesischen Markt.

Die deutsch-chinesischen Wirtschaftsbeziehungen waren jahrzehntelang
durch Komplementaritat gekennzeichnet: Das rasche Wachstum Chinas in-
folge der durch Deng Xiaoping 1978 initiierten Reformen basierte auf Chinas
Fahigkeit, qualitativ hochwertige Industrieprodukte zu wettbewerbsfahigen
Preisen bereitzustellen — und so zur Werkbank der Welt zu werden. (West-)
Deutschland, das bereits 1973 durch die Unterzeichnung eines Handelsab-

16 Paetzold 2018: 136.
17 Statistisches Bundesamt 2019.
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kommens inclusive einer Meistbegtinstigungsklausel zu einem der wichtigs-
ten Handelspartner der Volksrepublik wurde, spielte in den folgenden Jahren
eine entscheidende Rolle beim Aufstieg Chinas: Chinas wachsende industriel-
le und offentliche Sektoren bevorzugten Hochtechnologie ,Made in Germany"
— und tun dies bis heute. Rasch gelang es China so, deutsche Unternehmen
fir beachtliche Investitionen im Lande zu gewinnen, wo sie nicht nur fiir den
deutschen und internationalen Markt produzierten. Vielmehr galt es auch, die
Nachfrage einer wachsenden, zahlungskriftigen Mittelschicht in China selbst
zu decken, die sich deutsche Produkte leisten konnten — im Automobilbereich
und dariiber hinaus.

Tatsachlich war die Autoindustrie ein wesentlicher Trendsetter. Bereits
1984 begann Volkswagen ein joint venture mit der Shanghai Automotive In-
dustries Corporation (SAIC). Heute betreibt die Volkswagen-Gruppe China
dreiundzwanzig Autowerke in China, wo sie 2016 3,98 Millionen Fahrzeuge
verkaufte.® Volkswagen folgend eroffneten fast alle deutschen Autobauer
Prasenzen in China — wie auch die deutsche Industrie insgesamt. 2018 waren
mehr als 5.000 deutsche Unternehmen in China priasent, die ein breites Spek-
trum von global players wie Volkswagen, Siemens oder BASF bis hin zu zahl-
reichen mittelstandischen und kleineren Unternehmen abbilden. Deutsche
Auslandinvestitionen (Foreign Direct Investment, FDI) in China akkumulier-
ten sich 2018 auf rund achtzig Milliarden Euro — Deutschland ist damit einer
der bedeutendsten ausldndischen Investoren im Reich der Mitte.”

Nach Jahrzehnten als Werkbank der Welt musste China jedoch erkennen,
dass sein Geschaftsmodell einer arbeitsintensiven, ressourcenfressenden und
umweltschidlichen Industrieproduktion weder nachhaltig war noch gesell-
schaftlichen Wohlstand und internationale Wettwerbsfahigkeit weiter voran-
bringen konnte. Um wirtschaftliches Wachstum und sozialen Wohlstand wei-
ter zu steigern, muss China daher seinen ckonomischen Fokus verstarkt auf
qualitativ hochwertige Dienstleistungen sowie Forschung und Entwicklung
im Hochtechnologiebereich legen.

Angesichts dieser Entwicklung begann China in der zweiten Halfte der
2000er-Jahre mit dem deutlichen Ausbau seiner Auslandsinvestitionen in In-
dustrieldndern. 2016 erreichte das chinesische FDI ein Volumen von fast 200
Milliarden Euro, davon rund 35 Milliarden in Europa, ein Zuwachs von fast 80
Prozent im Vergleich zum Vorjahr. Nach Deutschland gingen mehr als 10 Milli-
arden Euro.?® 2018 waren rund 900 chinesische Unternehmen in Deutschland
tatig, mit einem Investitionsvolumen von rund 20 Milliarden Euro.? Chine-
sische Investitionen wuchsen vor allem in Sektoren wie Maschinenbau, In-
formations- und Kommunikationstechnologie, Infrastruktur und Transport-
wesen.? Die grofiten Engagements in Deutschland waren dabei der Kauf des

18 Volkswagen AG 2018.

19 Auswartiges Amt 2019.

20 Hanemann/Huotari 2017: 4-9.

21 German Trade and Invest 2018: 5.
22 Ibid.: 7.
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Roboterherstellers KUKA durch Midea (4,4 Milliarden) gefolgt von der Uber-
nahme des Energiekonzerns EEW Energy durch Beijing Enterprises (1,4 Milli-
arden Euro) und dem Einstieg (eine Milliarde Euro) des Staatsfonds CIC in den
Wohnungskonzern BGP.%

Chinesische Investitionen in Deutschland steigerten sich jedoch nicht
ausschlieRlich aus okonomischen Interessen, wie der Vergroflerung von
Marktanteilen. Laut der ,Made in China 2025“-Initiative will China Spitzen-
positionen in zehn hochtechnologischen Schliisselbereichen erreichen. Aus
chinesischer Sicht erscheinen dabei die deutsche ,Industrie 4.0‘-Initiative und
,Made in China 2025‘ als einander verstarkende Programme. Wahrend jedoch
Deutschland den freien Handel in den Zufluss von FDI in seine Volkswirtschaft
grundsatzlich begriifst, wachsen die Sorgen beziiglich der Beachtung fairer
Regeln und des Reziprozitatsprinzips durch China auf diesem entscheidenden
Kooperationsfeld.

3 Widerspruche und Unterschiede

Zweifellos hat Chinas Flihrung mit seinen Rhetoriken vom ,Chinesischen
Traum“ und ,Made in China 2025 mafigeblich dazu beigetragen, dass sein
internationaler Auftritt und seine Investitionen in Deutschland zunehmend
auch als Herausforderung angesehen werden. Damit kamen auch einige The-
men auf die Tagesordnung, die zwar seit langem bekannt waren, jedoch nicht
immer nachdricklich genug angesprochen wurden: So entwickelte sich ne-
ben der lange gefiihrten Debatte liber die Verletzungen von Urheberrechten
(Intellectual Property Rights, IPR) die mangelnde Reziprozitat bei Investiti-
onen und Marktzugangen zu einem wachsenden Problem in den bilateralen
Beziehungen. China erwartet freien Zugang zu deutschen und europiischen
Markten, begegnet umgekehrt aber auslandischen Investoren mit einer Fiil-
le von Vorschriften und Hiirden, sowohl beim Einstieg in seinen Markt wie
auch bei der Behandlung von Unternehmen nach erfolgten Investitionen.?
So waren und sind auslandische Unternehmen oft gezwungen, mit chinesi-
schen Firmen joint ventures einzugehen, in denen sie allerdings nur maximal
49 Prozent der Anteile halten diirfen, die Kontrolle also in chinesischer Hand
bleibt. Umgekehrt konnen chinesische Anleger in Deutschland und Europa -
wie oben dargelegt — relativ frei Unternehmensmehrheiten erwerben.?
Sorgen bereiten aber auch Chinas Aktivitdten im Rahmen seines Koopera-
tionsprogramms mit sechzehn mittel- und osteuropaischen Landern (C-CEEC
oder auch 16+1-Format), die eine Spaltung der EU bezwecken konnten. Auf chi-
nesische Initiative 2012 in Budapest eingerichtet, soll die wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit zwischen der Volksrepublik und ihren Partnern in der Region
ausgebaut werden. EIf von ihnen gehoren der EU an. 2017 verwies der dama-
lige Aufenminister Sigmar Gabriel darauf, dass Aktionen der Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP), wie etwa die Anerkennung des Spruchs

23 Ibid.: 8.
24 Hanemann/Huotari 2018: 12-16.
25 Ibid.: 21.
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des Internationalen Schiedshofes in Den Haag zum Territorialkonflikt zwi-
schen den Philippinen und China, durch 16+1-Mitglieder behindert wurden,
die negative Reaktionen der Volksrepublik befiirchteten. Gabriel forderte eine
europdische Strategie, die von China verlangt, ,dass es bitte eine Ein-Euro-
pa-Politik betreibt und uns nicht versucht zu spalten.“*

4 Ausblick: Deutschland braucht einen europaischen
Rahmen fur seine Chinapolitik

Die deutsch-chinesischen Beziehungen sind fiir beide Seiten wichtig und wer-
den dies gerade in wirtschaftlicher Hinsicht auch bleiben. Gleichwohl muss
sich Deutschland seiner begrenzten Handlungsspielraume gegentber der
Grofimacht China bewusst sein. Trotz seiner wirtschaftlichen Starke bleibt
Deutschland politisch eine europaische Mittelmacht von limitierter globaler
Reichweite. Wenn Bundeskanzlerin Angela Merkels Stimme in Beijing Gehor
findet, bedeutet dies nicht, dass China Deutschland als eine normative Macht
in der Weltpolitik akzeptiert. Deutschlands Stellenwert in China beruht vor al-
lem auf seiner Starke in der EU. Dies konnte sich dndern, wenn Deutschlands
Fiuhrungsrolle in Europa wankt — sei es durch innenpolitische Krisen oder
durch die weitere Erosion des Zusammenhalts zwischen den EU-Mitgliedstaa-
ten. Im Nachgang der Finanzkrise von 2008/09, der Fliichtlingswelle von 2015
und schliefdlich dem britischen Referendum zum Ausstieg aus der Union ist
die Solidaritat unter den europaischen Staaten einem permanenten Stress-
test ausgesetzt. Berlins Einfluss in Beijing ist nicht allein eigener Anstrengung
und Bedeutung geschuldet, sondern unterliegt auch dem politischen Kalkiil
der Volksrepublik.

Deutschland muss aber auch klar sein, dass China in seiner Jahrtausen-
de langen Geschichte eine der grundlegenden Strategien jeder erfolgreichen
Grofimacht zur Perfektion gelernt hat: divide et impera, teile und herrsche.
Wie in ihren Beziehungen zu den USA, einem anderen Champion in diesem
Spiel, erliegen europaische Staaten auch im Falle Chinas gern der Versuchung,
ihre nationalen Interessen in bilateralen Arrangements zu verfolgen statt in
gemeinsamen Ansatzen.

Deutschland mit seinen besonderen Beziehungen zu China wie auch sei-
nen Partnern in der EU sollte realisieren, dass Selbstbehauptung gegentiber
Machten wie China (und den zunehmend feindselig auftretenden USA unter
Prasident Donald Trump) nicht im Alleingang moglich ist, sondern nur in der
Einheit der Européaer. Individuelle Versuche nationaler Nutzenmaximierung
in bilateralen Arrangements konnen nur erfolgreich sein, solange sich der
betroffene Staat auf die Unterstiitzung der EU verlassen kann, wenn es notig
wird. Sobald dieser Zusammenhalt jedoch (nicht zuletzt durch schwindende
Solidaritat) zerstort oder erheblich beschidigt wird, werden die einzelnen
Staaten vom Willen der starkeren Macht in den bilateralen Beziehungen ab-
hingig sein. Das wire nicht nur das Ende jeglicher Boni fiir einzelstaatlichen

26 Bundesregierung 2017.
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Egoismus, sondern konnte rasch in eine neue Form von wirtschaftlichem Ko-
lonialismus miinden.

Deutschland sollte daher sein Bestes tun, um seine eigene Politik gegen-
uber China noch starker mit iibergeordneten europaischen Interessen und
Ansétzen in Einklang zu bringen. Ein gemeinsam auftretendes Europa konnte
etwa hinsichtlich der Reziprozitat bei den Investitionen und Marktzugangen
deutlich grofere Zugestandnisse seitens China einfordern als ein Einzelstaat.
Wie Angela Stanzel aufzeigt, sucht Deutschland hinsichtlich seiner Chinapoli-
tik durchaus verstarkt einen europaischen Rahmen: die europaischen Initiati-
ven, die Deutschland etwa zur besseren Kontrolle auslandischer Beteiligungen
an Schliisselindustrien und kritischer Infrastruktur gestartet hat, verdeutli-
chen, dass Deutschland den Wert eines kollektiven Vorgehens erkannt hat.?

Eine in ihren Auflenbeziehungen starker gemeinsam auftretende EU er-
scheint auch angesichts beunruhigender sicherheitspolitischer Entwicklun-
gen in Ostasien immer dringlicher: eine sich verschirfende Rivalitat zwischen
China und den USA, regionale Krisen mit Japan oder in der Siidchinesischen
See wiirden massive Auswirkungen auf Europa und Deutschland haben. Aller-
dings muss festgestellt werden, dassinihremjetzigen Zustand weder Deutsch-
land noch die EU in der Lage sind, die politischen Dynamiken in dieser wich-
tigen Weltregion in ihrem Interesse zu beeinflussen. Sich in dieser Hinsicht
besser aufzustellen, bleibt daher ein Langzeitprojekt der Européaer, das jedoch
keinen weiteren Aufschub duldet. Dabei sollte sich die EU ihrer Moglichkei-
ten bewusst sein. Diese liegen nicht in einer militarischen Machtprojektion
— auch nicht in einem Verbund mit den USA, in welchem Europa allenfalls als
helfende Kraft auftreten konnte. Die Starke der EU besteht in der Fahigkeit, di-
vergierende Interessen auszugleichen und zu konsensbasierten Losungen zu
gelangen, die dann eine bemerkenswerte Dauerhaftigkeit entwickeln konnen.

In Verbindung mit seiner wirtschaftlichen Kraft kann Europa im Umgang
mit China auch im sicherheitspolitischen Bereich selbstbewusst auftreten.
In ihrem am 12. Marz 2019 verabschiedeten Papier ,EU-China — A Strategic
Outlook” verlangen die EU-Kommission und die Hohe Vertreterin der EU fir
Auflen- und Sicherheitspolitik denn auch in Aktion 3: ,The EU will deepen en-
gagement with China on peace and security, building on the positive coopera-
tion on the Joint Comprehensive Plan of Action for Iran.“?® Sie kntipfen damit
an die positiven Erfahrungen aus dem Ringen um einen Ausgleich in der Frage
des iranischen Atomprogramms an.

Deutschlands Einfluss in der europaischen Auf’en- und Sicherheitspolitik
war und ist immer dann sehr grof}, wenn es sich in den Dienst gemeinsamer
Interessen stellt. Umgekehrt besteht aber auch der alte Grundsatz deutscher
Aufenpolitik fort: Deutsche Interessen sind am besten in einem funktionie-
renden Europa aufgehoben. Dies gilt insbesondere fiir den kiinftigen Umgang
mit China.

27 Stanzel 2017: 6-18.
28 FEuropean Commission 2019.
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